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Presentazione del numero speciale 
 
 
La cittadinanza europea: uno statuto personale in costante 
evoluzione 
 
 
Diletta Danieli*
 
 
 

Costituendo uno degli istituti fondanti dell’ordinamento giuridico europeo, la 
cittadinanza dell’Unione, a oltre trent’anni dalla sua creazione, è rimasta stabilmente al 
centro dell’azione delle istituzioni, in considerazione, da un lato, della sua rilevanza 
«costituzionale» e, dall’altro, della sua dimensione multiforme, alla luce dei numerosi 
sviluppi giurisprudenziali e politici relativi ai diritti dei cittadini dell’Unione e dei loro 
familiari. La natura complessa della cittadinanza europea (e, ugualmente, può dirsi per 
quella nazionale) deriva dalla sua profonda interconnessione con i fattori economici, 
sociali e politici che hanno orientato il processo di integrazione. In quanto tale, essa 
risente anche delle più ampie implicazioni delle crisi e delle sfide che hanno interessato 
il continente europeo, soprattutto nell’ultimo decennio (tra cui la Brexit, la pandemia di 
Covid-19, l’arretramento dello Stato di diritto in alcuni Stati membri, i flussi migratori e 
il crescente euroscetticismo), con la conseguenza che, nell’effettiva attuazione dei diritti 
di cittadinanza dell’Unione, sono emerse tendenze non lineari, che combinano dinamiche 
espansive e regressive. Cionondimeno, è possibile osservare, specie attraverso 
l’evoluzione della più recente giurisprudenza della Corte di giustizia, come la cittadinanza 
europea si stia progressivamente affrancando dal suo fondamento radicato nei principi del 
mercato interno per assumere, in modo compiuto, quella qualificazione di status 
fondamentale dei cittadini degli Stati membri che la proietta sul piano più ampio 
dell’identità europea e dei valori comuni di cui all’art. 2 TUE. 

Dalle considerazioni di contesto brevemente richiamate si è sviluppata la proposta 
progettuale «PROmoting and PROgressing European Union CITIzenship rights for a 
value-based and future-proof integration – PRO2-EUCITI», che è stata finanziata 
dall’Unione europea come modulo Jean Monnet per il triennio 2024-2027, di cui è 
beneficiario il Dipartimento di Scienze giuridiche dell’Università di Verona e nell’ambito 
del quale si è tenuto il primo convegno annuale in data 19 settembre 2025. Con questo 
numero speciale della rivista Papers di diritto europeo, grazie alla positiva accoglienza 

 
* Professoressa associata di Diritto dell’Unione europea, Università degli Studi di Verona, e 

responsabile del modulo Jean Monnet «PROmoting and PROgressing European Union CITIzenship rights 
for a value-based and future-proof integration – PRO2-EUCITI» (Project no. 101176542 – Call: 
ERASMUS-JMO-2024-HEI-TCH-RSCH). 

https://pro2-euciti.dsg.univr.it/
https://pro2-euciti.dsg.univr.it/
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della Direzione editoriale, si è voluto dare continuità alle relazioni e al dibattito che hanno 
animato tale iniziativa, dedicata, come si è tentato di valorizzare attraverso il suo titolo, 
ad una riflessione scientifica sulla cittadinanza europea come «statuto personale in 
costante evoluzione». Nel corso delle due sessioni in cui si è articolato il convegno, sono 
stati discussi i temi del rapporto tra la cittadinanza nazionale e la cittadinanza europea, 
non solo sotto il profilo del diritto UE, ma anche tenendo conto delle riforme che hanno 
riguardato la legislazione italiana in materia di cittadinanza che, inevitabilmente, si 
riflettono anche in prospettiva sovranazionale, e dell’esercizio dei diritti derivanti dalla 
cittadinanza europea, che si intersecano con le politiche settoriali dell’Unione, dal 
mercato interno alla cooperazione giudiziaria civile. 

Per quanto riguarda la prima area tematica, l’interdipendenza tra cittadinanza 
nazionale e dell’Unione rappresenta certamente la pietra angolare della peculiarità stessa 
dell’istituto disciplinato a livello UE ma, al contempo, un elemento di intrinseco 
«dinamismo» quanto all’incidenza esercitata dal diritto dell’Unione sugli ordinamenti 
interni. Infatti, tramite un percorso giurisprudenziale in cui la Corte di giustizia ha 
affrontato diverse casistiche di acquisto e di revoca della cittadinanza di uno Stato 
membro, è giunta ad affermare, con la sentenza Commissione c. Malta del 29 aprile 20251, 
che la cittadinanza europea trova il suo fondamento «sui valori comuni contenuti 
nell’articolo 2 TUE e sulla fiducia reciproca che gli Stati membri si accordano quanto al 
fatto che nessuno di essi eserciti [la] competenza [in materia di definizione delle 
condizioni di perdita della cittadinanza nazionale] in un modo che sia manifestamente 
incompatibile con la natura stessa della cittadinanza dell’Unione»2. Tale pronuncia del 
giudice dell’Unione è oggetto di un approfondimento specifico, in questo numero 
speciale, curato da Simone Marinai, che ne evidenzia altresì i profili «strutturali» sui quali 
rimangono margini di incertezza, in particolare con riferimento alla definizione di criteri 
che possano limitare la discrezionalità statale nel disciplinare la materia della 
cittadinanza, tra i quali l’eventuale sussistenza di un genuine link come condizione 
necessaria per l’acquisto della cittadinanza di uno Stato membro. Proprio al concetto di 
«legame effettivo» è dedicato il contributo di Costanza Honorati, la quale, a partire da 
un’analisi della giurisprudenza UE in tema di prestazioni sociali richieste da cittadini 
europei che hanno esercitato il loro diritto di libera circolazione, riflette più ampiamente 
sul progressivo riconoscimento di tale principio come «parametro di legittimità dello 
status civitatis europeo nel suo complesso». Altrettanto in una prospettiva di sistema, 
muovendo dalla «natura anfibia» della cittadinanza europea che nasce sul paradigma della 
natura derivata ma si evolve verso la possibile acquisizione di un regime giuridico 

 
1 Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 29 aprile 2025, causa C-181/23, Commissione c. 

Malta, EU:C:2025:283. 
2 Ivi, punto 95. 

https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?affair_a=%2522C%252D181%252F23%2522&publishedId=C-181%2F23&lang=IT
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autonomo, è stato elaborato lo scritto di Angela Di Stasi e Angela Festa, anch’esso 
soffermandosi sugli sviluppi giurisprudenziali più recenti, a livello europeo e italiano. 

Spostandosi sul piano del diritto nazionale, il tema del rapporto tra la cittadinanza 
dell’Unione e, in particolare, la cittadinanza italiana è stato trattato alla luce delle 
modifiche alla legge n. 91/1992, introdotte nel 20253, con riguardo alla regolamentazione 
dell’acquisto della cittadinanza italiana iure sanguinis, entro un quadro peraltro modellato 
dalla giurisprudenza di legittimità e costituzionale, anche successiva alla riforma 
legislativa4. Tali aspetti sono stati diffusamente approfonditi, tenendo conto dei principi 
derivanti dal diritto dell’Unione europea, nel contributo di Mario Calogero e in quello di 
Lina Panella, che affronta anche la questione, di indubbia rilevanza concreta, dei minori 
stranieri nati in Italia e che conducono stabilmente la loro vita nel territorio italiano. 

Rispetto alla seconda area tematica, che ha inteso focalizzare l’attenzione sui diritti 
derivanti dalla cittadinanza dell’Unione, tra tutti quello di libera circolazione e i diritti 
elettorali. Tali fondamentali espressioni dello status civitatis europeo si arricchiscono di 
spunti di riflessione sempre nuovi, nella prospettiva pratica del loro esercizio che si 
intreccia con la disciplina di diritto materiale dell’Unione, nei vari ambiti di competenza 
che vengono in rilievo. Più precisamente, il contributo di Davide Diverio elabora 
un’analisi della cittadinanza e del correlato principio generale di non discriminazione nel 
contesto del mercato interno dell’Unione europea, interrogandosi sulla «tenuta» degli 
orientamenti giurisprudenziali della Corte di giustizia rispetto ai principi fondamentali di 
funzionamento dell’ordinamento giuridico UE, mentre lo scritto di Maria Caterina Baruffi 
si muove nel solco delle pronunce del giudice dell’Unione in materia di status personali 
e familiari traendone, specie con riferimento alle più recenti5, un orientamento che 
interpreta in modo innovativo il «verso dell’inclusione» del legame di appartenenza insito 
nel concetto di cittadinanza. Con riguardo ai diritti elettorali, Stefano Montaldo ripercorre 
le tappe della giurisprudenza della Corte di giustizia in relazione all’art. 22 TFUE, che da 
un «approccio minimalista» giunge ad un’interpretazione estensiva con le sentenze 
«gemelle» del 19 novembre 2024 nei casi Commissione c. Repubblica Ceca e 
Commissione c. Polonia6, anche sotto questo profilo evidenziando l’avanzamento del 
confine del controllo del diritto dell’Unione sulla competenza riservata degli Stati membri 
in materia di configurazione dei sistemi elettorali, nonché le implicazioni più generali sul 
piano della tutela del principio democratico. 

 
3 Decreto-legge 28 marzo 2025, n. 36, recante disposizioni urgenti in materia di cittadinanza, 

convertito, con modificazioni, nella legge 23 maggio 2025, n. 74. 
4 Il riferimento più recente è alla sentenza della Corte costituzionale del 30 aprile 2026, n. 63. 
5 Cfr. Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 25 novembre 2025, causa C-713/23, Jakub 

Cupriak-Trojan, Mateusz Trojan c. Wojewoda Mazowiecki, EU:C:2025:917; Corte di giustizia, sentenza del 
12 marzo 2026, causa C-43/24, Shipova, EU:C:2026:183. 

6 Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 19 novembre 2024, causa C-808/21, 
Commissione c. Repubblica Ceca, EU:C:2024:962, e sentenza del 19 novembre 2024, causa C-814/21, 
Commissione c. Polonia, EU:C:2024:963. 

https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2025-05-23&atto.codiceRedazionale=25G00082&atto.articolo.numero=0&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.sottoArticolo1=0&qId=839ec500-1373-435a-854a-3a085fc1df54&tabID=0.5741158172920683&title=lbl.dettaglioAtto
https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2026/63
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?affair_a=%2522C%252D713%252F23%2522&publishedId=C-713%2F23&lang=IT
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?affair_a=%2522C%252D43%252F24%2522&publishedId=C-43%2F24&lang=IT
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?affair_a=%2522C%252D808%252F21%2522&publishedId=C-808%2F21&lang=IT
https://infocuria.curia.europa.eu/tabs/affair?affair_a=%2522C%252D814%252F21%2522&publishedId=C-814%2F21&lang=IT


Diletta Danieli 

IV 

Alle autrici e agli autori dei contributi qui pubblicati, così come a tutte le relatrici e 
a tutti i relatori intervenuti al primo convegno annuale del Modulo Jean Monnet PRO2-
EUCITI, vanno i più sinceri ringraziamenti per aver alimentato il confronto sui molteplici 
profili di interesse che l’istituto della cittadinanza europea continua, a tutt’oggi, ad offrire, 
attraverso un approccio evolutivo che, lungi dall’essere esaurito, pare definitivamente 
orientarsi nel senso di una sua declinazione «valoriale», le cui implicazioni potranno 
ulteriormente plasmare il godimento dei diritti derivanti da tale status fondamentale, 
nonché la concezione stessa dell’Unione come comunità politica. 

Si precisa, infine, che le opinioni espresse nei contributi di questo numero speciale 
appartengono alle sole autrici e ai soli autori, e non riflettono necessariamente le opinioni 
dell’Unione europea o dell’Agenzia esecutiva europea per l’istruzione e la cultura 
(EACEA). Né l’Unione europea né l’EACEA possono esserne ritenute responsabili. 
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A piccoli passi verso una nozione autonoma di cittadinanza 
europea: il concetto di «legame effettivo» 

 
 

Costanza Honorati* 
 
 
 

SOMMARIO: 1. L’evoluzione del concetto di cittadinanza europea. – 2. L’emergere del concetto 
del «legame effettivo». – 3. Le applicazioni del criterio del collegamento effettivo in 
relazione alla richiesta di prestazioni sociali ad opera di cittadini di altri Stati membri. – 4. 
Osservazioni conclusive. 

 
 

1. L’evoluzione del concetto di cittadinanza europea. 
 

Alla nozione di cittadinanza europea sono stati dedicati moltissimi studi ed analisi1, 
trattandosi di un concetto chiave, trasversale a discipline diverse, che esprime il passaggio 
da un’organizzazione per la cooperazione economica di stampo marcatamente 
internazionalistico, sia pure con caratteri di specificità propri, ad un’organizzazione 
sovra-nazionale con obiettivi di natura politica ben più ampi, dai caratteri a lungo ambigui 
e in perenne evoluzione e mutamento. Non è possibile in questa sede ricostruire i 
fondamenti e le implicazioni giuridiche e politiche rivestiti da questa nozione, ma solo 
brevemente accennare a qualche passaggio saliente ai fini del profilo di cui si vuole 
trattare. 

L’introduzione della cittadinanza europea nel trattato di Maastricht (1992) 
perseguiva un preciso disegno politico: l’istituzione, prima, e il rafforzamento, poi, di una 
Unione tra Stati2. Nella sua prima fase la cittadinanza europea è servita a creare un corpus 
sociale unitario, a dare un’identità europea a coloro che erano (e tali prevalentemente si 

 
* Professoressa ordinaria di Diritto dell’Unione europea, Università degli Studi di Milano-Bicocca. 
1 La letteratura sulla cittadinanza europea è vastissima. Ci si limita dunque a richiamare qui alcuni 

degli studi cui si è attinto per il presente lavoro. Per una recente ricostruzione sistematica si rinvia, ex multis, 
ai lavori collettanei di M. MESSINA (a cura di), Strengthening the European Union through the European 
citizenship and the Rule of law – Cittadinanza e stato di diritto per un’Unione europea più forte, Napoli, 
2024; A. DI STASI, M.C. BARUFFI, L. PANELLA (a cura di), Cittadinanza europea e cittadinanza nazionale. 
Sviluppi normativi e approdi giurisprudenziali, Napoli, 2023; E. TRIGGIANI (a cura di), Le nuove frontiere 
della cittadinanza europea, Bari, 2011, che raccolgono molteplici contributi sotto vari profili. In una 
prospettiva storica, oltre agli a. citati alle note successive, si segnalano C. MORVIDUCCI, I diritti dei cittadini 
europei, III ed., Torino, 2017; E. TRIGGIANI, La cittadinanza europea per la “utopia” sovranazionale, in 
Studi sull’integrazione europea, 2006, pp. 435-477. 

2 Sul disegno politico sotteso all’introduzione della cittadinanza nel Trattato di Maastricht cfr. S. 
CASSESE, La cittadinanza europea e le prospettive di sviluppo dell’Europa, in Rivista italiana di diritto 
pubblico comunitario, 1996, pp. 869-873; M. CARTABIA, Cittadinanza europea, in Enciclopedia giuridica 
Treccani, Roma, 1995; R. ADAM, Prime riflessioni sulla cittadinanza dell’Unione, in Rivista di diritto 
internazionale, 1992, pp. 622-655. 
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sentivano) cittadini nazionali, e a fare sentire uguali tra loro i cittadini degli Stati membri3. 
Attraverso l’idea della cittadinanza europea si è così innanzitutto veicolato e reso più 
tangibile e esplicito il principio di non discriminazione, principio fondante già della 
Comunità europea ed invero contenuto nel trattato di Roma fin dal 1957, ma che trova 
così il suo pieno completamento. Non è un caso che questo sia tutt’ora menzionato 
separatamente nell’art. 18 TFUE: è chiaro che tutti i cittadini (europei) sono uguali di 
fronte alla legge (europea).  

In questa prima fase, dunque, la cittadinanza europea è soprattutto un potente 
veicolo per trasmettere un concetto e valori che sono propri e caratteristici del piano 
nazionale – e dunque in quanto tali facilmente percepiti e riconosciuti anche dal cittadino 
non esperto di questioni giuridiche europee – e trasporli sul piano europeo, al quale tali 
valori non sarebbero altrimenti facilmente ascrivibili, almeno in quel preciso momento 
storico. Un veicolo, però, che richiede di essere innestato sul motore della cittadinanza 
nazionale, che ne costituisce il presupposto e senza il quale non può prefigurarsi alcuna 
cittadinanza europea4. Come noto, ai sensi dell’art. 9 TUE e dell’art. 20 TFUE, la 
cittadinanza dell’Unione si acquista automaticamente con la cittadinanza di uno Stato 
membro, senza che l’Unione abbia alcun titolo quanto ai criteri per la sua attribuzione. 
La cittadinanza europea è dunque un accessorio della cittadinanza nazionale di uno Stato 
membro, e, senza quest’ultima, la UE non ha modo di connotare e valorizzare un legame 
tra l’individuo che vive e opera nella UE e il territorio europeo. Il vincolo genetico e 
indissolubile tra i due status, strumento rapido e efficiente per raggiungere un risultato 
importante (la comunicazione di valori fondanti; la creazione di una coscienza europea), 
ne costituisce anche un elemento di debolezza perché la cittadinanza europea è solo 
derivata – e dunque dipendente – da quella nazionale. L’Unione non solo non conferisce 
alcuna cittadinanza, ma – almeno sulla carta – non è nemmeno in grado di incidere sui 
meccanismi e sui requisiti del suo conferimento5.  

 
3 Sulla funzione identitaria della cittadinanza europea e sulla sua capacità di creare un demos europeo, 

si v. nella dottrina straniera J.H.H. WEILER, Does Europe Need a Constitution? Demos, Telos and the 
German Maastricht Decision, in European Law Journal, 1995, pp. 219-258, e, nella dottrina italiana, A. 
TIZZANO, Alle origini della cittadinanza europea, in Il diritto dell’Unione europea, 2010, pp. 1031-1041; 
E. TRIGGIANI, La cittadinanza europea per la “utopia” sovranazionale, cit., p. 475 ss. e, a cura dello stesso 
autore, Le nuove frontiere della cittadinanza europea, cit.; M. CARTABIA, Cittadinanza europea, in 
Enciclopedia giuridica Treccani, Roma, 1995, passim. 

4 Sul rapporto tra cittadinanza nazionale e cittadinanza europea v., in particolare, P. MENGOZZI, Il 
rapporto tra la cittadinanza degli Stati membri e la cittadinanza dell’Unione, in N. PARISI, M. FUMAGALLI 
MERAVIGLIA, A. SANTINI, D.G. RINOLDI (a cura di), Scritti in onore di Ugo Draetta, Napoli, 2011, pp. 435-
449; B. CORTESE, Il rilievo della cittadinanza nel sistema dell’Unione europea: l’interazione tra 
cittadinanza “nazionale” e cittadinanza dell’Unione, in L. ZAGATO (a cura di), Introduzione ai diritti di 
cittadinanza, Venezia, 2011, pp. 125-145 e, di recente, B. BAREL, Orientamenti della più recente 
giurisprudenza della Corte di Giustizia sui limiti alla disciplina nazionale della cittadinanza per effetto 
della cittadinanza dell’Unione, in A. DI STASI, M.C. BARUFFI, L. PANELLA (a cura di), Cittadinanza europea 
e cittadinanza nazionale, cit., pp. 381-407.  

5 Per una riflessione critica sulla debolezza strutturale della cittadinanza europea derivante dalla sua 
dipendenza dalla cittadinanza nazionale v., oltre agli autori citati supra, le riflessioni di D. KOCHENOV, The 
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Il salto qualitativo avviene in tempi relativamente recenti con le sentenze Grzelczyk 
(2001) e soprattutto Baumbast (2002), dove la Corte afferma che la cittadinanza 
dell’Unione è destinata ad essere lo «status fondamentale» dei cittadini degli Stati 
membri6, espressione fortunata che verrà ripresa infinite volte7. Gradualmente la 
cittadinanza europea non è più solo un accessorio della cittadinanza nazionale, ma inizia 
a divenire un’entità giuridica con un peso proprio. Nel succedersi delle pronunce della 
Corte, quest’ultima non va descrivendo un meccanismo derivato ma va costruendo una 
narrazione autonoma. La cittadinanza diviene così lo strumento attraverso il quale 
veicolare dapprima tutto il corpus dei diritti fondamentali dell’Unione, e poi trasmettere 
e consolidare la nozione di stato di diritto e il principio di democrazia e, tramite questi, 
tutto il novero dei valori sui quali si fonda l’Unione. Diritti e principi irrinunciabili, che 
costituiscono oggi, indiscutibilmente, un tutt’uno con il concetto – sebbene non ancora la 
nozione – di cittadinanza europea8.  

 
2. L’emergere del concetto del «legame effettivo». 

 
Poco alla volta, dunque, e in modo sempre più evidente negli ultimi anni, la CGUE 

sta progressivamente ponendo le basi di un autonomo nocciolo di cittadinanza europea, 
che non si riduce più alla somma delle cittadinanze nazionali, ma che trova il suo 
fondamento nel principio del «legame effettivo» (o genuine link)9, che emerge come 
criterio – per il momento solo implicito – di legittimità.  

 
Citizenship Paradigm, in Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2012-2013, pp. 197-225; nonché 
EU Citizenship without Duties, in European Law Journal, 2014, pp. 482-498; J. SHAW, The Transformation 
of Citizenship in the European Union: Electoral Rights and the Restructuring of Political Space, 
Cambridge, 2007, p. 45 ss. 

6 Corte di giustizia, sentenza del 20 settembre 2001, causa C-184/99, Grzelczyk c. Centre public d'aide 
sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, EU:C:2001:458, punto 31; sentenza del 17 settembre 2002, causa 
C-413/99, Baumbast e R c. Secretary of State for the Home Department, EU:C:2002:493, punto 82. La 
formula dello «status fondamentale» era già stata anticipata, seppur in forma meno netta, dall’Avvocato 
generale Tesauro nelle conclusioni del 30 gennaio 1992, causa C-369/90, Micheletti, EU:C:1992:47.  

7 La locuzione «status fondamentale» ha conosciuto una straordinaria fortuna giurisprudenziale, 
venendo ripresa in numerose pronunce successive. Sull’evoluzione di questo status ad opera della Corte di 
giustizia v. C. MORVIDUCCI, La cittadinanza dell’Unione europea come status fondamentale dei cittadini 
degli Stati membri. Dalla sentenza Grzelczyk alla sentenza JY, in A. DI STASI, M.C. BARUFFI, L. PANELLA 
(a cura di), Cittadinanza europea e cittadinanza nazionale, cit., pp. 213-239. 

8 Sul nesso tra cittadinanza europea, diritti fondamentali e valori dell’Unione, ex multis v. U. VILLANI, 
Competenza degli Stati membri e diritto dell’Unione nella definizione della cittadinanza europea, in AA. 
VV., Temi e questioni di diritto dell’Unione Europea. Scritti offerti a Claudia Morviducci, Bari, 2020, pp. 
645-653; e, dello stesso a., Riflessioni su cittadinanza europea e diritti fondamentali, in G. CAGGIANO (a 
cura di), I percorsi giuridici per l’integrazione dei migranti e dei titolari di protezione internazionale tra 
diritto dell’Unione e ordinamento italiano, Torino, 2014, pp. 19-24, a p. 20; G. DE BÚRCA, The Evolution 
of EU Human Rights Law, in P. CRAIG, G. DE BÚRCA (edited by), The Evolution of EU Law, Oxford, II ed., 
2011, pp. 465-497; E. TRIGGIANI, Cittadinanza dell’Unione e integrazione attraverso i diritti, in L. MOCCIA 
(a cura di), Diritti fondamentali e cittadinanza dell’Unione Europea, Milano, 2010, pp. 137-164. 

9  Sul criterio del legame effettivo v. B. NASCIMBENE, Cittadinanza: riflessioni su problemi attuali di 
diritto internazionale ed europeo, in Rivista di diritto internazionale privato e processuale, 2025, pp. 5-20; 
S. MARINAI, L’incidenza del genuine link nei rapporti tra cittadinanza statale e cittadinanza dell’Unione 

https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=46599&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47668&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=47668&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://juris.curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=97585&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
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L’espressione non è affatto nuova. Essa affonda le sue radici nel lontano 1955 e 
nell’ordinamento internazionale, con la celebre sentenza Nottebohm10, quando la Corte 
Internazionale di Giustizia stabilì che, ferma restando la piena ed esclusiva libertà di 
ciascuno Stato di attribuire la cittadinanza secondo i criteri ritenuti più opportuni, questa 
doveva comunque riflettere un legame genuino e reale tra individuo e Stato – quale 
espresso ad esempio dalla residenza, dal luogo di lavoro, dagli interessi dell’individuo in 
quell’ordinamento, dai legami familiari che vi intrattiene, dalla sua partecipazione alla 
vita pubblica – senza il quale il conferimento della cittadinanza non è opponibile agli altri 
Stati. 

Sul piano dell’ordinamento europeo il concetto fa capolino con le decisioni 
Rottmann e Tjebbes, quando la Corte inizia a delineare meglio il rapporto tra cittadinanza 
nazionale e cittadinanza europea. Dapprima in Micheletti (1992) e poi in Rottmann 
(2010), la Corte ha imposto agli Stati il rispetto del diritto UE anche nell’ambito del 
conferimento e revoca della cittadinanza, che pure costituisce il luogo della massima 
espressione della sovranità e autonomia nazionale11. Gli Stati membri, pur competenti a 
definire (anche) i casi di perdita della cittadinanza, devono esercitare tale potere alla luce 
del principio di proporzionalità quando dalla perdita della cittadinanza nazionale derivi 
anche la perdita della cittadinanza europea. Inizia così ad intravedersi, sia pure in modo 
ancora implicito, il criterio del legame effettivo come limite. 

Nel caso Tjebbes (2019) 12, la Corte fa un passo ulteriore: una normativa nazionale 
che prevede la perdita automatica della cittadinanza per residenza prolungata fuori dalla 
UE non è in sé illegittima, purché preveda una valutazione individuale, effettuata alla luce 
del principio di proporzionalità, quanto alle conseguenze che la perdita della cittadinanza 
determina sulla situazione di ogni interessato. Il legame effettivo con il territorio, da un 
lato giustifica la perdita della cittadinanza, quando viene meno quello con lo Stato 

 
europea, in Il Diritto dell’Unione europea, 2023, pp. 467-500, spec. p. 470 ss.; L. PANELLA, La cittadinanza 
e le cittadinanze nel diritto internazionale, Napoli, 2008, p. 78. L’idea che la giurisprudenza della Corte stia 
elaborando un nucleo autonomo di cittadinanza europea, progressivamente affrancato dalla mera 
derivazione da quella nazionale, è ampiamente sviluppata nella dottrina italiana. Per un inquadramento 
comparatistico anche v. D. KOCHENOV, The Citizenship Paradigm, cit., p. 387 ss. 

10 Corte Internazionale di Giustizia, sentenza del 6 aprile 1955, Nottebohm (Liechtenstein c. 
Guatemala), in ICJ Reports 1955, p. 4. Per un’analisi della pronuncia nella prospettiva internazionalistica 
cfr. B. CONFORTI, M. IOVANE, Diritto internazionale, XII ed., Napoli, 2021, p. 215 ss.; T. TREVES, Diritto 
internazionale. Problemi fondamentali, Milano, 2005, p. 487 ss. Non tutta la dottrina concorda sul 
parallelismo con Nottebohm. Per una diversa impostazione, scettica verso presunte analogie v. D. 
KOCHENOV, The Citizenship Paradigm, cit., p. 410. 

11 Corte di giustizia, sentenza del 7 luglio 1992, causa C-369/90, Mario Vicente Micheletti e a. c. 
Delegacíon del Gobierno en Cantabria, EU:C:1992:295, punto 10; sentenza del 2 marzo 2010, causa C-
135/08, Rottmann c. Freistaat Bayern, EU:C:2010:104, punti 39-42. 

12 Corte di giustizia, sentenza del 12 marzo 2019, causa C-221/17, M.G. Tjebbes e a. c. Minister van 
Buitenlandse Zaken, EU:C:2019:189. Per un commento v. L. MARIN, La perdita della cittadinanza europea 
ai tempi di Brexit: la sentenza Tjebbes, in Quaderni costituzionali, 2019, pp. 466-469.  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:61990CJ0369
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=75336&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=75336&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=211561&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
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membro; dall’altro diventa rilevante anche in senso inverso – per conservare la 
cittadinanza al mutare delle circostanze13.  

Il caso più dirompente è però indubbiamente la recente decisione Commissione c. 
Malta (2024)14, in cui la Corte ha dichiarato incompatibile con il diritto UE la normativa 
maltese che consente l’acquisto della cittadinanza – e per suo tramite della cittadinanza 
dell’Unione – in cambio di pagamenti o investimenti predeterminati, senza che sia 
richiesto un legame reale con tale Stato, ritenendo tale normativa in violazione del 
principio di leale cooperazione di cui all’art. 4, par. 3, TUE nonché della stessa nozione 
di cittadinanza dell’Unione. La sentenza anche perché sposta il focus, dalla tutela di 
singoli individui, alla tutela dell’insieme degli Stati dell’Unione, e quindi sul piano 
politico generale, in particolare in relazione all’attribuzione del diritto di libera 
circolazione a individui stranieri individuati da ciascuno Stato membro sulla base del 
proprio interesse meramente economico. 

Non è scopo del presente scritto, che trae origine dal piccolo intervento svolto nel 
corso del bel convegno ideato da Diletta Danieli, il commentare le singole decisioni in 
materia di cittadinanza. Queste sono state riprese solo per metterne in evidenza il filo 
conduttore, che le collega fin dall’inizio e che viene sviluppandosi in modo sempre più 
forte: e cioè il principio del legame effettivo. È interessante osservare che la Corte non 
cita mai Nottebohm, sebbene la dottrina da tempo rinvenga in tale decisione il fondamento 
del principio15. Eppure il criterio del legame effettivo è ben presente e emerge in modo 
strutturale nell’evoluzione della Corte. In Tjebbes, la residenza prolungata fuori dall’UE 
può giustificare la perdita della cittadinanza, proprio perché il legame si è attenuato; in 
Rottmann, la revoca è legittima, ma solo perché la cittadinanza è stata ottenuta 
fraudolentemente – cioè senza un legame autentico; in Commissione c. Malta, la 
cittadinanza per investimento è illegittima perché manca qualsiasi legame con la società 
maltese/europea (e non solo dunque, perché è oggetto di una transazione commerciale). 
Il legame effettivo non è dunque un requisito positivo esplicito, ma diventa un criterio 

 
13 È questo il passaggio più innovativo di Tjebbes: il genuine link non opera soltanto come limite alla 

revoca arbitraria, ma assurge a condizione sostanziale per la conservazione o il riacquisto della cittadinanza.  
14 Corte di giustizia (Grande Sezione), sentenza del 29 aprile 2025, causa C-181/23, Commissione 

europea c. Malta, EU:C:2025:283. Per una prima analisi cfr. P. GARGIULO, Valori e cittadinanza 
dell’Unione come strumenti di affermazione dell’identità europea, in Studi sull’integrazione europea, 2025, 
pp. 319-328; E. SPAVENTA, Cittadinanza europea e solidarietà, in Eurojus, 2025, pp. 226-236, reperibile 
online; U. VILLANI, La Corte di giustizia dinanzi alla “cittadinanza (di Malta) in vendita”, in Rivista del 
Contenzioso Europeo, 2025, n. 2, pp. 1-13, reperibile online.  

15 Osservazione già proposta da B. NASCIMBENE, Cittadinanza europea, cit., p. 171, il quale osserva 
che il richiamo al legame genuino nella giurisprudenza della Corte riprende, almeno sul piano funzionale, 
la logica elaborata dalla Corte Internazionale di Giustizia nel 1955. V. anche supra, nota 10. Si osservi però 
che in tale fase il criterio dell’effettività costituisce piuttosto un limite negativo (che giustifica 
provvedimenti di privazione della cittadinanza) che come criterio positivo per l’attribuzione della 
cittadinanza. In questo senso v. S. MARINAI, Cittadinanza iure sanguinis e diritto dell’Unione: la Corte 
costituzionale e la riforma della cittadinanza italiana, in Eurojus, 2026, fasc. 2, reperibile online; L.D. 
SPIEKER, F. WEBER, Bonds without Belonging? The Genuine Link ni International, Union and Nationality 
Law, in Yearbook of European Law, 2024, pp. 56-94. 

https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=298576&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://rivista.eurojus.it/wp-content/uploads/pdf/Cittadinanza-e-solidarieta-Eurojus-final-.pdf
https://europeanlitigation.eu/2025/06/10/la-corte-di-giustizia-dinanzi-alla-cittadinanza-di-malta-in-vendita/
https://rivista.eurojus.it/wp-content/uploads/pdf/Contributo-Cittadinanza-iure-sanguinis-e-diritto-dellUnione-Eurojus-rev.pdf
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negativo di controllo, così che la sua assenza rende la cittadinanza giuridicamente 
sospetta. 

Tramite il principio del legame effettivo la Corte viene così a progressivamente 
erodere l’ampiezza della discrezionalità statale. Come in altri campi,16 gli Stati sono liberi 
di esercitare la loro libertà e sovranità, ma devono farlo nel rispetto dei limiti derivanti 
dall’ordinamento dell’Unione europea. Tra i principi che ora si impongono anche 
nell’ambito del «dominio riservato» degli Stati membri vi è anche il principio per cui la 
cittadinanza nazionale, tramite la quale si conferisce la cittadinanza europea, deve 
rispondere ad un collegamento effettivo.  

È interessante sottolineare che, come fosse un gioco di vasi comunicanti, la Corte 
di giustizia parla di cittadinanza europea, ma con la sua giurisprudenza finisca in verità 
per limitare il potere degli Stati di conferire la cittadinanza nazionale. Il collegamento tra 
le due nozioni, che inizialmente costituiva un fattore di debolezza, diviene uno strumento 
capace di condizionare e limitare la discrezionalità degli Stati membri nella gestione dello 
status civitatis, proteggendo così la coerenza e il valore sostanziale di quella europea17.  

 
3. Le applicazioni del criterio del collegamento effettivo in relazione alla richiesta di 
prestazioni sociali ad opera di cittadini di altri Stati membri.  

 
Per la particolare rilevanza che il criterio del «legame reale» sta assumendo sul 

piano ordinamentale, pare dunque utile ripercorrere le sue origini e il suo utilizzo 
nell’ordinamento dell’Unione. Curiosamente, infatti, il criterio del legame reale o 
effettivo, relativamente poco frequente in relazione alla cittadinanza, ha ricevuto 
applicazione costante e continua in ambiti più settoriali e circoscritti, quale ad esempio 
quello, molto particolare, del diritto a prestazioni sociali o di welfare a individui che, 
avendo fatto uso del loro diritto alla libera circolazione, si trovano in condizioni di 
necessità in uno Stato diverso da quello di propria cittadinanza. In tale contesto la Corte 
di giustizia ha riconosciuto un legittimo interesse degli Stati membri a proteggere i propri 
sistemi di welfare da richieste puramente opportunistiche da parte di cittadini che non 
presentavano un «legame effettivo» con quell’ordinamento. Il criterio del legame 
effettivo è stato così utilizzato per effettuare un bilanciamento tra la libertà di circolazione 

 
16 È nota la circostanza per cui, anche negli ambiti di loro esclusiva competenza, gli Stati si vedono 

progressivamente ridurre il loro spazio di manovra attraverso il primato del diritto dell’Unione e il sindacato 
di proporzionalità. Per uno sguardo di insieme, v. R. ADAM, A. TIZZANO, Manuale di diritto dell’Unione 
europea, IV ed., Torino, 2024, p. 444, con specifico riguardo alla disciplina della cittadinanza, e p. 487, in 
relazione ad altri ambiti di azione.  

17 Questa peculiare dinamica, per cui la cittadinanza europea diviene, per via giurisprudenziale, uno 
strumento di condizionamento della cittadinanza nazionale, è colta con particolare lucidità da B. 
NASCIMBENE, La cittadinanza europea tra Corte di giustizia e legislatore nazionale, in Rivista di diritto 
internazionale privato e processuale, 2011, p. 5 ss.; P. MENGOZZI, La cittadinanza europea e i diritti 
fondamentali, in Studi sull’integrazione europea, 2015, p. 268 ss. 
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e il principio di non discriminazione dei cittadini, da un lato, e la sostenibilità dei sistemi 
nazionali di sicurezza sociale e il welfare degli Stati di residenza, dall’altro.  

La tensione tra questi valori è stata ampiamente tematizzata in dottrina18. È stato 
messo in luce come la cittadinanza dell’Unione, lungi dal costituire un titolo autonomo e 
sufficiente di accesso ai sistemi di protezione sociale nazionali, operi piuttosto come 
fattore di qualificazione che si sovrappone – e talora si scontra – con le categorie 
tradizionali del diritto della sicurezza sociale, rimaste in larga misura di competenza degli 
Stati membri. È stato inoltre sottolineato come la giurisprudenza in materia di prestazioni 
sociali e libera circolazione riveli una tensione strutturale irrisolta tra l’universalismo dei 
diritti sociali e la logica contributiva e territoriale che continua a presiedere 
all’organizzazione dei sistemi nazionali di welfare19.  

Una rassegna della copiosa giurisprudenza su tale punto sarebbe del tutto fuori 
luogo in questa sede. Qualche indicazione è tuttavia necessaria perché, come spesso 
accade con la giurisprudenza casistico-concreta della Corte, va constatata l’assenza di una 
definizione puntuale, che esprima un criterio fisso e rigido, emergendo piuttosto un 
approccio empirico, basato sulla valutazione caso per caso di una serie di parametri 
fattuali. L’approccio empirico della Corte, se da un lato consente di adattare il giudizio 
alle specificità di ogni situazione concreta, dall’altro produce un diritto giurisprudenziale 
frammentato, difficilmente sistematizzabile e scarsamente prevedibile nei suoi esiti 
applicativi, generando inevitabilmente incertezza per i singoli e per le amministrazioni 
nazionali.  

Così, già nella ormai lontana sentenza Collins20, la Corte ha ritenuto che uno Stato 
membro potesse richiedere la prova di un genuine link con il mercato del lavoro locale –
ad esempio la residenza per un certo periodo di tempo e la ricerca attiva di un impiego in 
quello Stato – quale condizione per l’accesso all’indennità di disoccupazione. Si trattava 
in quel caso di un cittadino irlandese che, dopo avere lavorato in un paese terzo, faceva 
ritorno nel Regno Unito avanzando una richiesta di sussidi di disoccupazione. La Corte, 
pur riconoscendo l’applicabilità del principio di parità di trattamento anche ai richiedenti 
lavoro, ha ritenuto legittima la condizione di residenza previa, purché proporzionata e 
non discriminatoria nella sua applicazione concreta.  

 
18 V. A. DI STASI, in Cittadinanza nazionale under evolution e cittadinanza europea under stress tra 

vecchie e nuove “frontiere”: le ragioni di un itinerario di ricerca in A. DI STASI, M.C. BARUFFI, L. PANELLA 
(a cura di), Cittadinanza europea e cittadinanza nazionale, cit., pp. 24-28 che osserva la «crescente 
divaricazione tra il concetto di cittadinanza sociale su cui si fondano i sistemi di welfare degli Stati membri 
dell’Unione europea e quello di “cittadinanza sociale europea”» (p. 24); A. NATO, La cittadinanza sociale 
europea ai tempi della crisi economica, Bari, 2020; P. GARGIULO, La cittadinanza sociale europea tra mito 
e realtà, in E. TRIGGIANI (a cura di), Le nuove frontiere della cittadinanza europea, cit., p. 229 ss., a p. 255; 
M. CONDINANZI, A. LANG, B. NASCIMBENE, Cittadinanza dell’Unione e libera circolazione delle persone, 
Milano, 2006, p. 87 ss. 

19 S. GIUBBONI, G. ORLANDINI, La libera circolazione dei lavoratori nell’Unione europea. Principi 
e tendenze, Bologna, 2007, p. 143 ss. 

20 Corte di giustizia, sentenza del 23 marzo 2004, causa C-138/02, EU:C:2004:172. 

https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=49010&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
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Il medesimo criterio è stato ritenuto integrato nella successiva sentenza Vatsouras 
e Koupatantze21, nella quale cittadini francesi richiedevano in Germania piccoli sussidi 
di inserimento lavorativo. La Corte ha considerato che anche un impiego di breve durata 
può creare un legame sufficiente col mercato del lavoro dello Stato ospitante e che i 
sussidi di carattere lavorativo – a differenza delle prestazioni di assistenza sociale in senso 
stretto – non possono essere negati automaticamente ai cittadini comunitari in cerca di 
occupazione.  

A conclusioni opposte è pervenuta invece la sentenza Dano22, in cui una cittadina 
romena economicamente inattiva e priva di risorse proprie richiedeva prestazioni di 
assistenza sociale in Germania. La Corte – con una giurisprudenza che si segnala per i 
toni inusualmente restrittivi – ha affermato che, in assenza di una ricerca attiva di lavoro 
o di mezzi di sostentamento autonomi, non sussiste alcun obbligo per lo Stato di residenza 
di concedere tali prestazioni. Veniva meno, in radice, quel «legame reale» tra il cittadino 
richiedente e lo Stato ospitante che solo avrebbe potuto fondare il diritto alla parità di 
trattamento. La Corte ha in tal modo ribadito che la direttiva 2004/38/CE23 non attribuisce 
agli economicamente inattivi un diritto incondizionato al soggiorno, e quindi nemmeno 
un diritto incondizionato all’accesso al sistema di sicurezza sociale dello Stato ospite. 
Nella dottrina italiana la sentenza è stata commentata come espressiva di una tendenza 
della Corte a «ridimensionare le aspettative generate da una lettura espansiva della 
cittadinanza europea», rilevando che essa segna un arretramento rispetto alla traiettoria 
solidaristica abbozzata in altre e precedenti pronunce24.  

Parimenti, nel caso Alimanovic25, una madre di famiglia di cittadinanza svedese 
aveva svolto un’attività lavorativa di breve durata in Germania ed era poi rimasta 
disoccupata. La Corte, appoggiandosi su alcuni criteri per la definizione di lavoratore ai 
fini del diritto di soggiorno contenuti nella direttiva 2004/38/CE, ha ritenuto che il periodo 
lavorativo fosse troppo breve per mantenere lo status di lavoratore oltre il termine 
previsto dalla direttiva, riconoscendo conseguentemente il diritto dello Stato di limitare 
l’accesso ai sussidi di assistenza sociale.  

Anche alcune disposizioni italiane relative a determinati benefici di prestazioni 
sociali sono state ripetutamente vagliate dalla Corte di giustizia. Tra i casi più recenti e 

 
21 Corte di giustizia, sentenza del 4 giugno 2009, cause riunite C-22/08 e C-23/08, EU:C:2009:344. 
22 Corte di giustizia, sentenza del 11 novembre 2014, causa C-333/13, EU:C:2014:2358. 
23 Direttiva 2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 aprile 2004, relativa al diritto 

dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli 
Stati membri, che modifica il regolamento (CEE) n. 1612/68 ed abroga le direttive 64/221/CEE, 
68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE. 

24 E. TRIGGIANI, La cittadinanza europea per la “utopia” sovranazionale, cit. 
25 Corte di giustizia, sentenza del 15 settembre 2015, causa C-67/14, Jobcenter Berlin Neukölln c. 

Alimanovic, EU:C:2015:597. 

https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=75439&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=159442&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32004L0038&qid=1780078104518
https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=167661&pageIndex=0&doclang=HR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
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significativi merita menzione la causa CU e ND26  relativa alla concessione del reddito di 
cittadinanza. La normativa italiana (d.l. n. 4/201927, convertito con modificazioni dalla l. 
n. 26/201928) subordinava la percezione della misura, tra l’altro, alla residenza legale in 
Italia da almeno dieci anni, di cui gli ultimi due continuativi e immediatamente precedenti 
la presentazione della domanda. Pur non facendo direttamente riferimento al requisito del 
collegamento effettivo, la Corte valorizza il dato normativo della direttiva 2003/109/CE 
sullo status dei soggiornanti di lungo periodo29 per concludere che il periodo di soggiorno 
legale e ininterrotto di cinque anni previsto in tale atto per i soggiornanti di lungo periodo 
«testimoni il “radicamento del richiedente nel paese in questione”, e debba quindi essere 
considerato sufficiente affinché quest’ultimo abbia diritto, dopo l’acquisizione dello 
status di soggiornante di lungo periodo, alla parità di trattamento con i cittadini di detto 
Stato membro, in particolare per quanto riguarda le prestazioni sociali, l’assistenza 
sociale e la protezione sociale»30. La Corte conclude quindi per l’illegittimità della 
normativa italiana perché il requisito decennale è sproporzionato e più gravoso rispetto a 
quello imposto ai soggiornanti di lungo periodo, determinando paradossalmente un 
trattamento deteriore per i cittadini UE rispetto ai cittadini di paesi terzi stabilmente 
residenti. In dottrina è stato osservato che la pronuncia conferma come il giudice 
dell’Unione sia disposto a sindacare le scelte legislative nazionali in materia di welfare 
ogniqualvolta il requisito di accesso si traduca, nei fatti, in una barriera obliqua alla libera 
circolazione, indipendentemente dalla sua formale neutralità rispetto alla nazionalità. 

Da un’analisi complessiva delle decisioni rese in questi ambiti si ricava che il 
legame reale è ricostruito sempre su base empirica. Non esiste un elenco chiuso di criteri 
positivamente e universalmente rilevanti: ogni caso va valutato nel suo contesto specifico, 
e la convergenza di più indicatori rafforza l’esito valutativo complessivo. Molteplici sono 
gli indici cui fare ricorso. In primo luogo la residenza del richiedente e la sua durata: più 
lungo è il soggiorno, più forte è il legame. Assume poi rilievo lo svolgimento, presente o 
passato, di un’attività lavorativa: anche un impiego breve o a tempo parziale rafforza il 
collegamento con lo Stato ospitante. Analogamente rilevante è il pagamento di contributi 
fiscali o previdenziali. La ricerca attiva di lavoro può essere dimostrata con l’iscrizione 
ai centri per l’impiego, con documentazione di candidature presentate, di colloqui 
sostenuti, di corsi di formazione frequentati. Assume infine rilievo la dimensione 

 
26 Corte di giustizia, sentenza del 29 luglio 2024, cause riunite C-112/22 e C-223/22, CU, ND, c. 

Procura della Repubblica presso il Tribunale di Napoli; Ministero dell’Economia e delle Finanze, Istituto 
nazionale della previdenza sociale (INPS), EU:C:2024:636. 

27 Decreto-legge 28 gennaio 2019, n. 4, Disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di 
pensioni. 

28 Legge 28 marzo 2019, n. 26, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 28 gennaio 
2019, n. 4, recante disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni. 

29 Direttiva 2003/109/CE del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di 
paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo. 

30 Sentenza CU e ND, cit., punto 57. 

https://juris.curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=288832&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3198494
https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2019-01-28&atto.codiceRedazionale=19G00008&atto.articolo.numero=0&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.sottoArticolo1=0&qId=000a6f8c-297c-45c1-b469-8961231303cc&tabID=0.025376275351202682&title=lbl.dettaglioAtto
https://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2019-03-29&atto.codiceRedazionale=19G00034&atto.articolo.numero=0&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.sottoArticolo1=0&qId=57be1014-1232-47c2-b171-e1ba4981c9bb
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32003L0109&qid=1780078457112
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familiare: la presenza di un coniuge sul territorio dello Stato ospitante, la presenza di figli 
minori che a loro volta manifestino un grado di integrazione nell’ambiente locale – 
accertabile attraverso l’iscrizione e la frequenza scolastica, la conoscenza della lingua, la 
partecipazione alla vita della comunità – contribuiscono a consolidare il quadro del 
radicamento effettivo. In dottrina si è osservato che questa pluralità di indici riflette la 
natura intrinsecamente contestuale del legame effettivo, che non si presta a essere ridotto 
a un unico criterio formale senza snaturarne la funzione di strumento di giustizia 
sostanziale nel caso concreto. Un modus operandi già seguito nella Corte, per esempio, 
con riguardo alla definizione del criterio della residenza abituale, criterio non a caso 
contiguo a quello che potrebbe delinearsi in relazione alla cittadinanza31. 

 
4. Osservazioni conclusive. 
 

L’analisi svolta consente di cogliere una linea di sviluppo unitaria che attraversa, 
non sempre in modo apparente, i due profili esaminati. Il principio del legame effettivo 
non è un criterio settoriale, elaborato dalla Corte per risolvere singole controversie in 
materia di cittadinanza o di prestazioni sociali: è, piuttosto, un principio generale 
emergente, che la Corte sta progressivamente consolidando come parametro di legittimità 
dello status civitatis europeo nel suo complesso. 

D’altra parte, la cittadinanza europea, nata come strumento derivato e accessorio 
della cittadinanza nazionale, sta progressivamente acquisendo una consistenza giuridica 
propria. Il passaggio non è avvenuto per via legislativa – i Trattati non sono stati 
modificati in senso sostanziale sul punto – ma per via giurisprudenziale, attraverso una 
serie di decisioni che, pur affrontando questioni apparentemente distinte, convergono 
verso un medesimo principio ordinatore: il legame effettivo tra il cittadino e la comunità 
politica di riferimento. È la Corte di giustizia, dunque, il vero motore di questa 
trasformazione, e ciò solleva, come si dirà, interrogativi di non poco momento sul piano 
della legittimità democratica del processo.  

In questa prospettiva il criterio del legame effettivo svolge una funzione speciale 
nell’architettura complessiva del diritto dell’Unione. Come si è visto, il principio opera 
simultaneamente su due piani distinti ma comunicanti. Sul piano della cittadinanza, esso 
costituisce un limite implicito alla discrezionalità degli Stati nel conferimento e nella 
revoca della cittadinanza nazionale, con il paradossale effetto di condizionare 
retroattivamente i presupposti di uno status che gli Stati continuano formalmente a 

 
31 Sul confine fluido tra lo status di cittadinanza e quello di residenza, in particolate nella prospettiva 

europea, v. B. NASCIMBENE, Nationality Law and the Law of Regional Integration Organisation. Towards 
New Residence Status, Leiden-Boston, 2022, in particolare il cap. II. Sottolinea l’emergere di una 
cittadinanza de facto basata su una cittadinanza definita dalla stessa a. «di residenza», A. DI STASI, in 
Cittadinanza nazionale under evolution e cittadinanza europea under stress tra vecchie e nuove “frontiere” 
cit., p. 28.  
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controllare. Sul piano del diritto a prestazioni sociali, lo stesso criterio opera invece come 
strumento di bilanciamento tra la libertà di circolazione e la sostenibilità dei sistemi 
nazionali di welfare, consentendo agli Stati di modulare l’accesso ai benefici assistenziali 
in funzione del grado di radicamento del richiedente nella comunità ospitante. 

Questa duplice operatività del legame effettivo non è casuale. Essa riflette una 
tensione strutturale che attraversa l’intero diritto dell’Unione in materia di persone: la 
tensione tra l’universalismo dei diritti fondamentali – e della cittadinanza come loro 
veicolo – e la logica territoriale (con riflessi finanziari per i singoli Stati membri) che 
continua a presiedere all’organizzazione degli ordinamenti nazionali. Il legame effettivo 
si colloca ai confini e nella sovrapposizione tra i due ambiti, operando come criterio di 
mediazione che consente alla Corte di governare caso per caso l’equilibrio tra 
integrazione europea e identità degli ordinamenti nazionali, senza risolvere 
definitivamente la tensione di fondo.  

Vi è però un altro profilo, forse il più rilevante in prospettiva, che merita di essere 
segnalato. La giurisprudenza esaminata segnala che la Corte sta, sia pure con cautela e in 
modo non sempre lineare, costruendo una nozione sostanziale di cittadinanza europea che 
non si esaurisce nel dato formale dell’appartenenza a uno Stato membro. In questa 
prospettiva, la cittadinanza europea cessa di essere un mero riflesso automatico di quella 
nazionale per diventare uno status che presuppone – e richiede – un legame reale e 
verificabile con la comunità europea. Il che significa, in ultima analisi, che l’Unione sta 
progressivamente affermando una propria voce nella definizione dei criteri sostanziali di 
appartenenza, pur senza disporre formalmente del potere di conferire la cittadinanza. 

Questa evoluzione è ricca di implicazioni che restano, allo stato, aperte. Sul piano 
teorico, essa pone la questione se il legame effettivo stia diventando un principio generale 
del diritto dell’Unione in materia di status personale, con forza cogente autonoma rispetto 
alle singole disposizioni dei Trattati. Sul piano pratico, essa genera una inevitabile 
incertezza, poiché il criterio – come si è visto – non ha contorni definiti e viene ricostruito 
dalla Corte su base empirica, caso per caso, in modo non sempre prevedibile. Sul piano 
istituzionale, essa solleva la questione se un cambiamento di tale portata, incidente sui 
fondamenti stessi della sovranità statale in materia di cittadinanza, possa legittimamente 
avvenire per via giurisprudenziale, senza un corrispondente intervento del legislatore 
europeo o dei Trattati. È evidente la questione di legittimità che questa traiettoria solleva: 
Si tratta per altro di una dinamica già nota nel diritto dell’Unione, ma che in questo ambito 
assume una valenza particolare, toccando il nucleo più sensibile dell’identità degli 
ordinamenti nazionali. 
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ABSTRACT - Il contributo analizza brevemente lo sviluppo della cittadinanza europea, 
soffermandosi in particolare sul principio del «legame effettivo» quale criterio implicito 
di legittimità dello status civitatis europeo. Ai fini della sua ricostruzione si mette in 
rilievo come esso abbia ricevuto frequente applicazione con riguardo al diritto alle 
prestazioni sociali da parte di cittadini di altri Stati membri, e che in tale ambito la Corte 
lo abbia utilizzato come strumento di bilanciamento tra libera circolazione e sostenibilità 
dei sistemi nazionali di welfare. Il contributo conclude che il legame effettivo sta 
emergendo come principio generale del diritto dell’Unione in materia di status personale, 
frutto di un’elaborazione interamente giurisprudenziale, non scevra di interrogativi 
sistematici.  
 
PAROLE CHIAVE: cittadinanza europea; competenze nazionali; legame effettivo; 
prestazioni sociali. 
 
 
 
Step by Step Toward an Autonomous Notion of European Citizenship: the Role of the 
“Genuine Link” Requirement 
 
ABSTRACT: This contribution briefly examines the development of European citizenship, 
focusing in particular on the principle of the 'genuine link' as an implicit criterion of 
legitimacy of European status civitatis. For the purpose of its reconstruction, it highlights 
how the principle has been frequently applied in relation to social benefits claimed by 
nationals of other Member States. In this context the Court has employed it as a balancing 
tool between freedom of movement and the sustainability of national welfare systems. The 
contribution concludes that the genuine link is emerging as a general principle of EU law 
governing personal status, the product of an entirely judge-made elaboration. 
 
KEYWORDS: European citizenship; national competences; genuine link; social benefits. 
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